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RESUMO: As ideias em torno do desenvolvimento se fundamentam em diversas perspectivas e estruturas no
campo politico e cientifico. Um fator comum encontrado pelos tedricos desenvolvimentistas é que o processo
de transformac¢ido de uma sociedade acontece de forma multidimensional e é impactado por uma série de
varidveis. Amartya Sen é um dos principais economistas a fundamentar uma teoria politica de desenvolvimento
multidimensional, pautada na ideia de que o desenvolvimento deve ser entendido como um processo de
expansdo das capacidades humanas, criando assim o termo “desenvolvimento como liberdade”. Dentro do
grupo de perspectivas multidimensionais, o desenvolvimento territorial também se tornou orientagao para
um processo que ultrapasse a logica unidimensional e alcance fatores objetivos e subjetivos, que incidem
sobre o desenvolvimento, servindo como base para politicas publicas no Brasil. Desse modo, o presente
trabalho procura fazer uma andlise das politicas de desenvolvimento territorial no Brasil do século XXI, e
relacionar de que forma o marco referencial dessas politicas se alinham com a proposta de desenvolvimento
como liberdade proposta por Sen. Observa-se que capacidades relacionadas a liberdade politica, liberdade
civil, preservagao das identidades socioculturais e ambientais, entre outras, foram contempladas pela proposta
politica territorial, convergindo diferentes atributos tedricos do desenvolvimento multidimensional.

PALAVRAS-CHAVE: Desenvolvimentos. Liberdade Substantivas. Territorio. Politicas Publicas.
CONVERGENCES BETWEEN TERRITORIAL POLICIES IN BRAZIL AND DEVELOPMENT AS FREEDOM

ABSTRACT: The ideas surrounding development are based on various perspectives and structures in the
politicalandscientificfield. Acommon factor encountered by developmental theoristsis that thetransformation
process of a society happens in a multidimensional way and is impacted by a series of variables. Amartya Sen
is one of the leading economists to substantiate a political idea of multidimensional development, based on
the idea that development should be understood as a process of expanding human capacities, thus creating the
term Development as freedom. Within the group of multidimensional perspectives, territorial development
has also become a guideline for a process that exceeds one-dimensional logic, and achieve objective and
subjective factors that focus on development. Thus, the present work seeks to make a normative analysis
of territorial development policies in 21ST century Brazil, and relate how the framework of these policies
align with the proposal of development as freedom Proposed by Sen. It is observed that capacities related
to political freedom, civil freedom, preservation of socio-cultural and environmental identities, among
other, were contemplated by the territorial political proposal, conflating different theoretical attributes of
development.
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INTRODUCAO

O conceito de desenvolvimento envolve areas e teorias que buscam construir
aquilo que seria o modelo ideal para alcan¢ar um processo de transformagio
social ou apontar possiveis caminhos para politicas publicas que tenham por
fim o desenvolvimento. Buscando ultrapassar as noc¢des centradas na renda e
em variaveis unidimensionais, novas atribui¢des passaram a fundamentar o
conceito de desenvolvimento ao longo dos anos, dentre elas, o desenvolvimento
como liberdade, proposto por Amartya Sen (2000). A proposta de Sen estabelece
novos pardmetros que caracterizam o desenvolvimento como um processo
multidimensional (SEN,2001). Essa nova interpretagio se fez com base na
abordagem das capacidades ou capacitagdes humanas', desenvolvida por Sen
(1999,2000,2001) e fomentada por outros autores como Martha Nussbaum
(2011) e Ingrid Robeyns (2005a, 2005b). Dentro dessa abordagem, o processo de
desenvolvimento resulta da expansdo das capacidades humanas do individuo, das
possibilidades e oportunidades que possui para realizar a¢oes e alcancar estados
que valoriza (SEN, 2000).

Em outra abordagem tedrica, a perspectiva do desenvolvimento territorial
também foi relevante para a construgao de novos paradigmas multidimensionais.
No Brasil, durante a primeira década do século XXI, a perspectiva territorial
orientou politicas de desenvolvimento voltadas para multidimensodes existentes
no meio rural, buscando, a partir de processos transescalares e de transformagdes
institucionais, desenvolver dreas pobres do pais (BRASIL,2003,2005a). Os caminhos
dessa politica se deram tanto pela via financeira, por meio do fortalecimento do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e a da
execuc¢do do Bolsa Familia, como por vias politicas, por meio do empoderamento
participativo de popula¢des antes sem voz, assim como pela promog¢ao de uma
maior participagdo social na gestdo de politicas publicas. Desse modo, dentro
do ambito das politicas publicas, o desenvolvimento territorial pode ser visto
como uma extensdo do desenvolvimento regional, considerando, porém, maiores
especificidades regionais, idiossincrasias dos processos sociais e econdmicos de

¢ E preferivel o termo “capacidade”, em vez de “capacitagio”, para usar como tradugio de capability, termo usado
originalmente por Sen. O uso do termo “capacitagao”, pelo menos no portugués falado no Brasil, denota quase sempre a agao
de capacitar, ou seja, de formar a pessoa para um trabalho especifico. “Capacita¢do” sempre pode soar como “a atividade de
dotar alguém de poder para fazer alguma coisa”. Ainda que esse sentido esteja plenamente de acordo com muitos contextos
de uso de capability na obra de Sen, ele ndo é geral o suficiente para abarcar o estado de o agente ter oportunidade de
alcangar os inumeros funcionamentos alternativos. Ja o termo “capacidade”, ainda que nao seja ideal, é mais geral do que
“capacitagdo”, pois denota a pura poténcia (no sentido aristotélico mesmo) do sujeito de se alterar, transformar, conquistar,
alcangar etc. alguma coisa, seja um estado ou uma atividade” (PINHEIRO, 2012,p.20).
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cada territorio e potencialidades de desenvolvimento existentes por tras das regides

Com base nisso, o objetivo do trabalho é, a partir de uma analise das politicas
territoriais executadas no Brasil, apontar as convergéncias existentes entre
as diretrizes apresentadas no referencial tedrico e pratico dessas politicas, e
a base conceitual da abordagem das capacidades. Percebe-se que o conceito de
desenvolvimento enquanto um processo de expansao das liberdade humanas, como
posto por Sen (2000), converge com segmentos tedricos e praticos considerados
pelas politicas territoriais nesse periodo, tais como: identificar o rural como um
espago socialmente construido e em construgdo, e ndo apenas como um setor
agricola; adotar um planejamento participativo, criando uma gestao social
das politicas de desenvolvimento; fortalecer um formato de organizagao social
associativa e cooperativa, permitindo o acesso da produgdo agricola a mercados
mais dindmicos; fortalecer a agricultura familiar e a produgdo de alimentos com
base na Seguranca Alimentar e Nutricional e na Soberania alimentar, entre outros.

As informagoes coletadas para o trabalho partiram de pesquisa bibliografica
e documental na literatura sobre desenvolvimento e territério, e em leis, decretos
e planos de governo relacionados as politicas territoriais no Brasil. A pesquisa
bibliografica foi feita em obras do filésofo e economista Amartya Sen. Foram
consultados trabalhos do autor que fazem parte de uma linha légica que permite
chegar na perspectiva de desenvolvimento enquanto expansao das liberdades
humanas, sendo elas, “Sobre ética e economia” (1999), “Desenvolvimento
como liberdade” (2000) e “Desigualdade reexaminada” (2001). Também foram
consultados estudos relacionados ao territdrio, sua percepcao enquanto escala
politicaesuarelagdo com conceito de desenvolvimento,além daspoliticasterritoriais
do Brasil. A pesquisa documental foi realizada no Didrio Oficial da Uniao, pelos
decretos que viabilizaram as politicas de cunho territorial®, como os Territorios
Rurais e Territorios da Cidadania , arquivos do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), veiculados e elaborados pelo Nucleo de Estudos Agrarios
e Desenvolvimento Rural (NEAD/ Instituto Interamericano de Cooperagdo
para a Agricultura (IICA)), e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel/Condraf, todos vinculados ao MDA®.

Por fim, o trabalho se divide em quatro partes além desta introdugdo e das
consideragdes colocadas como conclusdo. A primeira e segunda parte discute os
fundamentos tedricos por tras das teorias de desenvolvimento como liberdade e
do desenvolvimento territorial, analisando os principais pontos que caracterizam

® Decreto n° 1.946, datado em 28 de junho de 1996 - Decreto n.4854, de 8 de outubro de 2003.

¢ Referéncias para o desenvolvimento territorial sustentavel (IICA/NEAD/MDA), Referéncias para uma Estratégia de
Desenvolvimento Rural no Brasil (NEAD/MDA), Marco Referencial para Apoio ao Desenvolvimento de Territorios Rurais
(SDT/MDA), Territ6rios da Cidadania (SDT/MDA).
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o proposito das teorias. A terceira parte consiste em apresentar o marco referencial
das politicas territoriais do Brasil, durante as primeiras décadas do século XXI,
atentando-se para as caracteristicas, os objetivos e os meios de execugao dessas
politicas. Por fim, na quarta parte, o trabalho propde apresentar a relacao existente
entre as politicas de desenvolvimento territorial e a aproximagao com a perspectiva
de desenvolvimento como liberdade, apontando as confluéncias existentes entre
o0s objetivos e a execugdo dessas politicas e a expansao das capacidades humanas
da sociedade beneficiaria.

DESENVOLVIMENTO COMO LIBERDADE: A EXPANSAO DAS CAPACIDADES
HUMANAS COMO MEIO E FIM DO DESENVOLVIMENTO

Para o entendimento do que vem a ser o desenvolvimento enquanto um pro-
cesso de expansdo das capacidades basicas do individuo, uma gama de conceitos
deve ser apresentada e discutida, tendo como foco central a base conceitual da
abordagem das capacidades. Proposta primeiramente por Amartya Sen, essa abor-
dagem passou a ser considerada na analise de diversos processos e fendmenos
sociais, como pobreza, bem-estar, desigualdade e desenvolvimento, o que veio a
calhar em sua abordagem baseada nas liberdades humanas.

A ideia de desenvolvimento oriunda da abordagem das capacidades é vista
como um processo de expansdo das liberdades reais que as pessoas desfrutam
(SEN, 2000), ou seja, o desenvolvimento ¢ o aumento da liberdade de uma pessoa
para atingir aquilo que ela valoriza, seu fim tltimo. Os fins devem ser as proprias
pessoas, com seus almejados objetivos, estilos e qualidade de vida (PINHEIRO,
2012). Essa visdao entendida como algo mais abstrato, contrasta com outras visdes
de desenvolvimento que sao restritas e muitas das vezes centradas em uma variavel
focal, como visdes que enxergam o desenvolvimento enquanto um processo de
crescimento do produto nacional e da renda per capta, ou como um processo
decorrente da industrializagao e do progresso tecnoldgico, etc.

Como afirma Sen (2000), varidveis econdmicas como PIB, renda per capita,
moderniza¢ao tecnoldgica, sdo de extrema importancia para expansdo das
liberdades desfrutadas pelos membros da sociedade. Contudo, se limitar apenas a
essas basesinformacionais, centradas na dtica econdmica, ofuscam outros inimeros
fatores que incidem sobre o bem-estar social da populagao, principalmente, em
paises como o Brasil, com aextensa diversidade humana e regional. Por isso, se faz
necessario considerar outras inimeras variaveis objetivas e subjetivas que também
impactam nessas liberdades, relacionadas com disposi¢oes sociais, econdmicas e
direitos civis, que vao desde acesso a servicos de educagdo e saude, até a liberdade
de participar de discussdes e decisdes politicas.
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A privagio de liberdades pode estar vinculada a fatores relacionados
estritamente ao individuo, como a privagdo monetaria que rouba a liberdade das
pessoas saciarem a fome e se nutrir adequadamente ou obter remédio para sanar
doengas trataveis; ou fatores vinculados com a caréncia de servigos publicos,
como auséncia de programas epidemioldgicos, de um sistema adequado de satude
e educa¢do, de uma infraestrutura que garanta seguranca e liberdade para as
pessoas se deslocarem para onde bem entender, servigos de tratamento de agua e
esgoto, etc. (SEN, 2000). Desse modo, para teorizar os vetores que fundamentam
essa perspectiva de desenvolvimento, faz-se necessirio compreender a base
conceitual por tras da “abordagem das capacidades”, sendo ela a base central do
desenvolvimento como liberdade.

Essa abordagem parte de uma busca pela reinser¢do dos valores éticos em
alguns campos de estudos sociais, que apds a ascensdo do positivismo cientifico
limitaram as comparagdes interpessoais na avaliacao social. Partindo de uma critica
as bases informacionais utilizadas em abordagens tradicionais de justica dentro
da filosofia politica, como o utilitarismo, o libertarismo e a justi¢a rawlsiana, Sen
(2000) busca demonstrar a importincia de se considerar as liberdades substantivas
individuais como base informacional para juizos avaliatorios. Segundo o autor, “a
base informacional das teorias normativas em geral, e das teorias de justica em
particular, tem importancia decisiva, e pode ser o ponto de enfoque crucial em
muitos debates sobre politicas classicas” (2000, p.76).

Dado a multiplicidade de espagos pelos quais a igualdade pode ser analisada,
pode-se considerar duas perspectivas de julgamento a uma pessoa em um
ordenamento social: i) aquilo que o individuo consegue fazer ou alcancar - a
realizagdo de fato conseguida, e ii) aoportunidade real que ele tem para fazer ou
alcangar aquilo que valoriza - liberdade para realizar. Assim, a igualdade pode ser
vista tanto em termos de realiza¢ao quanto em termos de liberdades (SEN, 1999).

Esseconceitodeliberdaderemeteaum conjuntodeestadosea¢éesqueoindividuo
realiza, sendo essas realizagdes denominadas como funcionamentos|functionings]’.

Existe portras dessas realizagdes um conjunto de capacidades [capabilities]*que

70 termo funcionamentos refere-se a um conjunto de estados e agoes que o individuo valoriza fazer ou ser, como manter uma
boa satde, aumentar sua capacidade de conhecimento, participar ativamente de decisdes politicas e publicas, ter voz ativa
em seu meio social, entre outros. Tendo em vista a diversidade por tras dos desejos e objetivos humanos, os funcionamentos
nao podem ter sua mensuragao, avaliagdo ou interpretagao, limitadas a apenas uma variavel categérica. Como no exemplo
dado por Pinheiro (2012), ndo é possivel comparar o funcionamento de discutir filosofia com base no funcionamento de
ganhar uma renda de valor y por més, visto que isso resulta em uma incomensurabilidade reciproca entre os funcionamentos
por tras da diversidade humana.

8 As capacidades esto estritamente relacionadas aos funcionamentos, e referem-se a liberdade de capacidades e oportunidade
do individuo em realizar um conjunto de funcionamentos, ou seja, de realizar agdes ou estar em funcionamentos a liberdade
da pessoa de escolher dentre varias possibilidades distintas e desejaveis estados que ele valoriza. Segundo Sen (2001, p.80),
“tal como existe um conjunto orgamentdrio no espago das mercadorias que representa a liberdade para o individuo comprar
pacotes de mercadorias, existe um conjunto “capacitario” no espago de funcionamentos, que representa a liberdade da pessoa
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reflete no espago dos

Nussbaum (2000) distingue os tipos de capacidades como: capacidades basicas,
que sdo aquelas ja presentes em um individuo e que necessitam de desenvolvimento
para que o individuo leve uma vida digna, e que se desenvolvem a partir do contexto
social do individuo; capacidades internas, que sdo condi¢des (corpdreas, mentais,
etc.) que tornam o individuo capaz de escolher entre diversos funcionamentos;
capacidades externas, que seriam condi¢des materiais e sociais disponiveis que
permitem o individuo escolher por determinadas opgdes; e, ainda, capacidades
combinadas, dada pela combinagéo entre as capacidades internas e as externas.

Essa estrutura da abordagem das capacidades permite realizar analises
comparativas de igualdade a partir de uma base informacional pautada nas
liberdades substantivas do individuo, ou seja, no seu conjunto de capacidades para
realizar um conjunto de funcionamentos, e nao no conjunto de funcionamentos
realizados em si. A diversidade'® das capacidades enfatiza o fato de que os
elementos mais importantes da qualidade de vida dos individuos sdo plurais
e qualitativamente distintos. Desse modo, como afirma Nussbaum (2011), os
aspectos da vida das pessoas nao podem ser reduzidos a uma tnica dimensao.
Nesse sentido, é importante considerar multiplas variaveis focais que compdem o
conjunto de capacidades para uma analise social de igualdade. A escolha do espago
(dimensoes, variaveis, capacidades) é uma “parte inescapavel da especificacao e da
avaliagdo arrazoada das exigéncias de igualdade, uma parte essencial da literatura
sobre a avaliacao da desigualdade” (SEN, 1999, p.54). As liberdades substantivas
se tornam o foco da andlise social, tanto para juizos avaliativos quanto para
proposicao de politicas publicas.

A base informacional considerada na andlise dos processos sociais se torna
o conjunto de capacidades, isto é, a liberdade substantiva de realizar diversas
combina¢des de funcionamentos considerados importantes (SEN, 2000). A
ideia de liberdade aqui tratada é central nessa perspectiva de desenvolvimento,
envolvendo processos que permitem a liberdade de agdes e decisbes como a
liberdade de oportunidades que as pessoas tém, dadas as circunstincias sociais
que as cercam®(SEN, 2000).

para escolher entre vidas possiveis.” Nesse sentido, a pessoa que possui um conjunto maior de capacidades consegue escolher
entre um numero maior de diferentes op¢des de funcionamentos, aumentando assim a sua liberdade diante de uma decisao.
° Em um exemplo muito utilizado nos trabalhos sobre o tema (REGO et. al., 2014; ROBEYNS, 2005a) supde-se que dois
individuos vao de bicicleta para o trabalho. Nesse caso, os dois possuem um mesmo funcionamento, que ¢é o de utilizar a
bicicleta como meio de transporte para chegar ao local do trabalho. Contudo, um dos individuos utiliza a bicicleta por morar
longe, ndo ter nenhum automaovel e o transporte publico de sua cidade ser precario, enquanto o outro a utiliza porque quer
priorizar uma vida com hébitos saudaveis. Nesse caso, o segundo individuo possui um conjunto maior de capacidades, o
que lhe garante mais liberdade em escolher quando e porqué utilizar a bicicleta.

10 Essa perspectiva diverge das andlises tradicionais, como a base utilitarista, que foca nos resultados alcangados ou escolhidos
pelo individuo, na utilidade; ou a perspectiva rawlsiana que foca na dotagao de bens
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O crescimento da renda per capita ou o aumento da riqueza, ndo é um aumento
da liberdade em si, mas um meio que ajuda o individuo a alcangar suas liberdades
substantivas. Essa primeira afirmagdo ¢ importante para distinguir o processo de
desenvolvimento como liberdades dos processos unidimensionais pautados no
crescimento monetario, nao podendo este ser considerado um fim em si mesmo.
Através de uma observagao de Aristoteles (1980, s.5, p.7, apud SEN, 2000, p.28)
é possivel clarificar o pensamento por tras da relagdo entre renda e liberdade: “a
riqueza evidentemente ndo ¢ o bem que estamos buscando, sendo ela meramente
util e em proveito de outra coisa””

Segundo Sen (2000), duas razdes sao fundamentais para a importancia dada
as liberdades individuais ao conceito de desenvolvimento e estdo relacionadas a
avaliacdo e a eficacia. No ambito das avaliacoes, o éxito de uma sociedade deve
ser avaliadg com base nas liberdades substantivas que os membros da sociedade
desfrutam , e no dmbito da eficacia, ter mais liberdade aumenta o potencial do
individuo em melhorar suas condigdes de bem-estar edo mundo que esta em sua
volta (SEN, 2000). Para essas consideragdes, a abordagem se pauta na condigdo de
agente do individuo, que se refere aquele que age e ocasiona mudangas que podem
ser julgadas de acordo com seus valores e objetivos. Como afirma o autor (2000,
p.33), “este estudo ocupa-se particularmente do papel da condigdo de agente do
individuo como membro do publico e como participante de agdes econdmicas,
sociais e politicas”

Desse modo, em seu sentido constitutivo, as liberdades sao vistas como os fins
que o individuo almeja chegar. O desenvolvimento se torna a expansao dessas
liberdades, o que inclui capacidades elementares como ler, evitar privagdes de fome
e subnutricdo, evitar morte prematura, entre outras. Um ponto destacado por Sen
diz respeito a participa¢ao e dissemina¢ao politica como partes constitutivas do
desenvolvimento. Uma pessoa rica que é impedida de se expressar livremente ou
participar de debates e decisdes politicas esta sendo privada de algo que ela tem
motivos para valorizar. Segundo o autor, o desenvolvimento como liberdade néao
pode deixar de levar em conta a relevancia das privagdes de liberdades politicas ou
direitos civis basicos, sendo isso parte integrante do enriquecimento do processo
de desenvolvimento (SEN, 2000).

Para além do papel constitutivo de fim primordial, Sen (2000) argumenta que
a expansdo das liberdades também é o principal meio do desenvolvimento. Nessa
perspectiva, a expansdo das liberdades passa a ser vista ndo somente através de
seu papel constitutivo, mas também instrumental, ndo sendo somente um fim,
mas um meio de desenvolvimento. O foco nessa concep¢ao esta na expansao das

! Como visto anteriormente, essa posi¢do avaliativa se difere do enfoque das abordagens normativas mais tradicionais, como
liberdade processual, renda ou utilidade (idem).
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liberdades politicas e dos direitos civis, que segundo o autor, pode contribuir efi-
cazmente para o crescimento econdmico. O argumento se pauta na ideia de que
o papel instrumental da liberdade vista através de diferentes tipos de direitos e
oportunidades contribui para a expansao da liberdade humana de forma geral e,
consequentemente, para a promogao do desenvolvimento (SEN, 2000).

Alguns tipos de liberdades instrumentais recebem uma énfase maior, como
pode ser visto na apresentagao posta por Sen (2000):

i)As liberdades politicas: dizem respeito as oportunidades que as pessoas tém
de se relacionarem com o meio politico em que vivem, liberdade de expressao,
critica aos governantes, direitos politicos associados as democracias de forma mais
abrangente;

ii) As facilidades econdmicas: se referem as oportunidades que os individuos tém
para utilizar recursos econémicos com propdsitos de consumo, produgio ou troca
(pregos relativos, funcionamento dos mercados, possibilidade de financiamento,
etc.);

iii) As oportunidades sociais: sdo as disposi¢oes que a sociedade estabelece nas
areas de educagdo, saude, etc., 0 que permite a condugdo de uma vida com maior

participacdo efetiva em atividades econdmicas e politicas (o analfabetismo pode
ser uma barreira a participa¢dao em determinadas atividades economicas);

iv) As garantias de transparéncia: referem-se as necessidades de sinceridade que
as pessoas podem esperar nas interagdes sociais, nos convivios comuns, etc., ou seja,
presuncgao basica de confianca. Essa liberdade pode ser vista como um instrumento
inibidor da corrupcdo, da irresponsabilidade financeira, transag¢oes ilicitas, etc;

v) A protecao social: refere-se a prote¢ao a populagdo vulneravel que, em situagoes
de crise, podem sofrer grandes privagdes. Dentre as possibilidades estdo os beneficios
aos desempregados, distribuicao de alimentos, politicas assistencialistas, etc.

A principal vantagem, segundo Sen (2000), ¢ que além das contribui¢des indi-
viduais que cada liberdade possui, existe entre elas encadeamentos e inter-relagoes
que influenciam diretamente o processo de desenvolvimento através da necessi-
dade de desenvolver uma pluralidade de institui¢ces, provisdes de servicos publi-
cos, sistemas democraticos, etc. Ou seja, além de aumentarem as capacidades das
pessoas, as liberdades instrumentais suplementam-se e reforcam-se umas as out-
ras. Desse modo, nessa abordagem, os fins e os meios do desenvolvimento estdo
centrados na perspectiva da liberdade, incluindo as pessoas como agentes ativos
na conformagao do préprio destino.

Ainda que Nussbaum (2011) e Robeyns (2005a, 2005b) tenham listado algu-
mas variaveis que devem ser consideradas como capacidades que venham ser im-
portantes para esse processo de desenvolvimento, Sen sempre absteve de se com-
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prometer com uma lista particular dessas possiveis variaveis (ROBEYNS, 2005a).
Na versao do autor, cada abordagem das capacidades ird sempre ser combinada
com outra teoria social, dando conta de diferentes capacidades e funcionamentos,
0 que ndo permite criar uma lista Uinica e padrdo do que viria a ser essas agdes
(SEN, 1993 apud ROBEYNS, 2005a).

O ENFOQUE TERRITORIAL DO DESENVOLVIMENTO

No campo da teoria econdmica, os estudos acerca do desenvolvimento territorial
surgiram como uma extensdo dos estudos voltados para o desenvolvimento
regional. Ainda quehajadiferencasintrinsecas, os doistermossiao complementares,
no sentido que o desenvolvimento territorial é proposto como uma das vertentes
desejaveis do desenvolvimento regional. A maior distingdo é que além do aspecto
regional considerado nas politicas de enfoque territorial, elas também possuem
maior alcance aos reais problemas que existem nos diversos fragmentos do tecido
regional, além de se atentarem para as potencialidades que existem no ambiente e
que podem ser veiculadas ao processo de desenvolvimento.

O primeiro momento de estudos territoriais do desenvolvimento ¢é
fundamentado na distribui¢do espacial da industria, tendo como base uma visao
de que a proximidade espacial facilita a coordenagdo dos atores terrltzorlals e
concorre para a produgdo de externalidades favorecendo a inovagdo . Essas
observagdes ascendem em um momento no qual a globalizagao aparece como um
processo que conduziria a homogeneizagdo dos espagos. Em decorréncia disso,
estudiosos da economia industrial promoveram uma releitura da teoria econémica
marcada pela dimensao territorial dos processos produtivos, onde ¢ atribuido ao
espago um papel “ativo”’ na formagdo e transformacao das atividades industriais
(PECQUEUR et al., 2005). Concomitantemente, outras areas também discutiram
odesenvolvimento a partir do enfoque territorial, fora do escopo econémico, como
a Geografia, através do pensamento de espago e territdrio oriundo da Geografia
Critica, e a Sociologia, pelos estudos da Nova Sociologia Econémica (NSE),
que assinalaram a importéncia das relagdes sociais, da confianca e das redes no
desenvolvimento territorial (MARQUES, 2003 apud ORTEGA, 2008).

No final do século XX, na Europa', o meio rural passou a ser compreendido

12 Os distritos industriais neo-marshalianos é um processo pioneiro daquilo que vinha a ser cunhado como desenvolvimento
territorial, tendo em vista que a proximidade locacional das empresas, a flexibilizagdo dos processos e a organizagao produtiva,
caracterizavam as vantagens de um agrupamento produtivo (DINIZ et al, 2005). No final da década de 1980, o surgimento
de novas regides industriais se tornou um ponto referencial para os estudos de desenvolvimento a partir de experiéncias
territoriais, tendo como principal exemplo a regido da Terceira Italia (VEIGA, 2002; DINIZ et al, 2005; ORTEGA, 2008).
'3 O ambito rural foi revisado pelos paises europeus devido a crise de excedentes e insumos de produgao agricola, e devido
também a constatagio por parte das organizagdes da antiga Comunidade Econémica Europeia (CEE), que o financiamento
da agricultura havia alcangado quase que 70% do seu orgamento. (SACCO DOS ANJOS, 2016)
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a partir da perspectiva do territério, de forma que viria a ser, posteriormente,
foco central das politicas territoriais. Concluiu-se que o rural nao era um estagio
atrasado do urbano ouum estagio de evolugao aser superado, mas sim um “valor das
sociedades contemporaneas, reserva de biodiversidade e fonte de conhecimento”
(SACCO DOS ANJOS, 2016, p.20). Nesse contexto, ultrapassa-se a nogao de rural
como setor puramente agricola, admitindo que esses espagos cumprem uma,fungao
para além da agricultura, sendo reconhecido como multifuncionalidades , como
abordado por Sacco dos Anjos (2016). Como resultado dessa nova abordagem,
ganhou for¢a na Europa o programa Liga¢des entre A¢des do Desenvolvimento
da Economia Rural (LEADER), pelo qual o desenvolvimento rural tem de se
pautar em novos modelos fundamentados nas realidades e potencialidades locais
(ORTEGA, 2008).

Diante da realidade latino-americana e da nova interpretacio do que vem
a ser o espa¢o rural, os desafios territoriais no Brasil foram materializados,
principalmente, no meio rural. Ainda que a questdo urbana no pais seja uma
problematica social e espacial que demanda intensos estudos e pesquisas, a
desigualdade regional do pais é sustentada principalmente pelo peso da pobreza
e da miséria presentes no espago rural brasileiro, como nas regides Norte e
Nordeste do pais, mas também em outros pontos espalhados pelo tecido regional
brasileiro. Tendo em vista o cendrio de desigualdades macrorregionais no pais,
o desenvolvimento territorial passou a estar atrelado ao desenvolvimento
regional e rural. Visto também a heterogeneidade das regides brasileiras, o
enfoque territorial do desenvolvimento no ambito rural procurou consolidar um
desenvolvimento pautado nas caracteristicas de cada territério, investindo nas
potencialidades dos recursos naturais e humanos existentes nesses espagos, com
o objetivo de promover um desenvolvimento sustentado, equitativo e endogeno.

Dentre as contribuigdes da abordagem territorial para as discussdes de
desenvolvimento, principalmente no dmbito rural, Schneider (2004) menciona
que ela supera o esgotamento tedrico e pratico da abordagem regional e seus
limites para se pensar a regido como unidade de referéncia para as politicas
publicas, além de orientar para possibilidades por tras de atividades econdmicas
que podem se desenvolver muito mais a partir de uma logica de escopo do que de
escala.

Como também apresenta Van der Ploeg et al (2000), dentre os diversos
objetivos e caracteristicas que sustentam essa nova perspectiva de desenvolvimento
encontram-se as relagdes com a producao de bens coletivos, integracao com os
ecossistemas locais priorizando a integragao sustentavel, e o desenvolvimento de

'* As multifuncionalidades referem-se as atividades que vdo além da agricultura, como “geragdo de produtos agropecudrios de
qualidade, conservagao da biodiversidade, conversao num espago de 6cio e entretenimento”. (SACCO DOS ANJOS, 2016, p.21)
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atividades pluriativas pelas familias locais.

A constru¢ao de novos produtos e servigos, gerando a formagdo de novos
mercados, elaboragdo de novas trajetérias tecnoldgicas, e especificos modos
de producdo e reprodugdo associados ao conhecimento local, sdo variaveis
importantes para tornar esse processo viavel. Os autores identificam o novo
paradigma de desenvolvimento rural e territorial como um processo construido
a partir de multi-niveis, multi-atores e multi-faces, considerando as tradigdes
historicas, a descentralizacdo politica e as diversas atividades do campo, fatores
imprescindiveis para o desenvolvimento.

Sacco dos Anjos (2016) elenca algumas contribui¢ées do enfoque territorial
para a criagdo de um novo marco de orientagdo de politicas publicas. O autor
pontua a importancia do entendimento do territério como interagdo social,
cercado por relagdes de poder, conflitos, em busca de objetivos particulares.
Além disso, como uma unidade que deve ser vista como algo além da divisao
politica-administrativa, superando assim as limita¢des postas pelo localismo
através da municipalidade. Assim o territério deve ser entendido como fruto de
negociagdo, de uma disposi¢dg longitudinal, mas também transversal, através de
uma governanca multiescalar

Nesse contexto, o planejamento retomou um papel crucial nos planos de
desenvolvimento de enfoque territorial e rural. Com a crise do planejamento
centralizado, a descentralizacdo das decisoes e agdes politicas passou a ser adotada
em inumeros projetos de desenvolvimento. A descentraliza¢ao do planejamento,
observada nas politicas button-up's, exige maior participa¢ao organizativa da
sociedade, fazendo com que surjam atores locais voltados para o planejamento
e deliberagdo de politicas direcionadas para o desenvolvimento local. O objetivo
¢ criar uma reforma institucional nos territérios deprimidos, dando aos atores
sociais poder decisério na elaboracio e execu¢do de politicas publicas de
desenvolvimento. Segundo Ortega (2008), a descentralizagdo carrega uma maior
preocupacgdo com aspectos sociais da localidade e um maior conhecimento das
necessidades das familias, tendo também conhecimento das caracteristicas
e potencialidades locais. Além disso, permite maior comprometimento da
comunidade com o éxito dos programas implementados. Desse modo, o
reconhecimento da base social para o desenvolvimento e a participa¢ao do Estado

'* Proposi¢ao também feita por Carlos Brandao (2007) como governanga necessaria a superagao do localismo.

' Segundo Ortega (2008), podem ser vistas duas estratégias de planejamento na adogao de politicas de desenvolvimento
territorial: i) politicas top down, orientadas de cima para baixo, em que o desenvolvimento local é planejado, particularmente,
pela esfera federal; ii) politicas button-up, orientadas de baixo para cima, em que os planos de desenvolvimento local sao
elaborados de forma descentralizada, por meio da participagao das esferas publicas e privadas locais. Essa segunda se
caracteriza pela estratégia governo-sociedade, apresentando, segundo o autor, um maior potencial para o desenvolvimento
social.
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na descentralizacao das politicas publicas, implementadas com base em uma
maior aproximagao dos cidaddos aos processos de tomada de decisao, garantem
maior legitimidade e eficacia aos modelos locais de desenvolvimento (NAVARRO-
YANES,1998, apud ORTEGA,2008).

Portanto, as politicas de desenvolvimento territorial ganharam relevancia no
escopo de politicas de desenvolvimento rural. A perspectiva territorial nao realiza
delimitac¢des arbitrarias, propondo esquemas ou modelos fixos que se adequam a
qualquer espaco e situacdo que busque alcangar o desenvolvimento por meio da
escala territorial. Existem fatores de natureza local que sdo fundamentais para o
processo de desenvolvimento territorial, como o capital social, o capital humano
e o arranjo institucional, por apresentarem caracteristicas estruturais associadas
ao potencial de cada localidade. Por isso, o planejamento baseado na gestdo
participativa se apresenta como potencial para mapear as dificuldades presentes
no territério e, a partir disso, propor um desenvolvimento com base em suas
identidades.

O ENFOQUE TERRITORIAL DAS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

No ambito de politicas publicas brasileiras, o enfoque territorial foi efetivamente
um marco de orientagdo politica durante o primeiro mandato de um governo
centro-esquerda no periodo apds a redemocratizagao, a partir de 2003, pela
Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), que fazia parte do Ministério
de Desenvolvimento Agrario (MDA). Contudo, algumas politicas de enfoque
local ja haviam sido implementadas no universo das politicas rurais, entre 1996
e 2002. Foram politicas de planejamento descentralizadas, caracterizadas como
button-up, ou seja, partiam da visdo de que o planejamento e o desenvolvimento
ocorreriam estritamente por for¢as que vinham “de baixo”, da sociedade civil, da
acao local, sendo o Estado responsavel apenas por um primeiro “empurrao”. Era
possivel observar a influéncia das bases neoliberais que existiam em seu enfoque
territorial, na qual propunha uma politica publica descentralizada, buscando
tornar os agricultores familiares os principais responsaveis pelo desenvolvimento,
através de um planejamento endogeno e autdbnomo (ABRAMOVAY et al 1999,
apud ORTEGA, 2016). Pretendia-se por meio de poucos recursos estatais
fomentar uma organizagao social local capaz de criar capital social que permitisse
um desenvolvimento sustentado, sem necessitar da participagao do Estado.

A primeira experiéncia se deu mediante o Decreto n° 1.946, datado em 28
de junho de 1996, no qual se criou o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF), tendo como eixos bdsicos as seguintes agdes:
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o financiamento da infraestrutura de municipios, concessdo de crédito rural e
capacitagdo dos agricultores familiares. Asagdes do programa foram orientadas por
diretrizes que tratavam o rural como um setor agricola, tendo como foco principal
o desenvolvimento rural pautado no aumento da capacidade produtiva do setor
em areas de predominante presenca de agricultores familiares. O municipio foi
a escala escolhida para implementagao da politica com o objetivo de promover
investimentos baseados em compromissos negociados entre os beneficidrios,
sociedade civil, e os poderes municipais, estaduais e federal (ABRAMOVAY et al,
1999 apud ORTEGA, 2016). Cabia a0 municipio instituir o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural (CMDR) e o Plano Municipal de Desenvolvimento Rural
(PMDR),equedepoisseriaanalisadoefiscalizadopelasinstanciasestadualefederal .

A partir de 2004, sob nova gestdo nacional, as politicas territoriais passaram
a ser fundamentadas nas orientacdes tedricas do desenvolvimento territorial,
ultrapassando a dicotomia urbano-rural, considerando o rural como um espago
e ndo um setor econdmico, propondo um planejamento politico pautado
na descentralizacao decisdria, expandido a reproducdo e comercializacdo de
produtos da agricultura de base familiar. As politicas apresentaram mudangas
significativas no que diz respeito ao referencial base que as estruturam e ao modo
de implementagdo, procurando criar condi¢des para a valorizagdo dos territérios,
considerando-os além de uma delimitagao geografica, mas um espago socialmente
construido (BRASIL/MDA, 2003).Uma caracteristica corrente das politicas de
escala nacional diz respeito a sua baixa capacidade de absorver os diferentes
contextos que enfrentam; nessa medida, as politicas territoriais passaram a ser
uma extensdo das politicas de cunho regional. Como mostra um documento
da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT/MDA) de 2005, “paises com
o tamanho e a diversidade do Brasil necessitam de politicas publicas a0 menos
regionalizadas, para que possam implementar instrumentos adequados a natureza
dos problemas e possiveis solugdes” (BRASIL, 2005b, p.23). Desse modo, como
orienta o documento, as politicas publicas devem apresentar carater regional,
enquanto as a¢oes devem ser realizadas no contexto territorial.

Como apresenta Ortega (2008), a Secretaria de Desenvolvimento Territorial
apresentou uma nova estratégia de desenvolvimento para os territorios rurais
brasileiros, pautada em pilares sustentaveis estabelecidos pelo 1° Plano Nacional
de Desenvolvimento Sustentavel (PNDRS), em 2002. A principal estratégia
de atuagdo da SDT era a de promover um desenvolvimento que valorizasse os
potenciais enddgenos de cada territdrio e tornasse esse processo sustentado a

17 Através do Conselho Estadual do PRONAF e do Conselho Nacional do PRONAFE
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partir de novas institucionalidades geradas através de agdes descentralizadas.

Dois atributos politicos caracterizam a perspectiva territorial atribuida ao
desenvolvimento rural brasileiro: i) o carater regional; na qual delimitou-se o
espago de atuagdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) no tecido
regional brasileiro, utilizando para isso uma nova regionalizagao formada a partir
de arranjos intermunicipais que constituiam os territorios de atuagao das politicas
de desenvolvimento, como os territdrios rurais e os territérios da cidadania;
ii) o carater social e desenvolvimentista, referindo-se as diretrizes e estratégias
de desenvolvimento implementadas nesses territorios, como a gestdo social, o
fortalecimento das multifuncionalidades rurais e da agricultura familiar, a geragao
de novas institucionalidades, entre outros.

As politicas de desenvolvimento territorial atendiam a um projeto de
desenvolvimento rural e sustentavel. Como os espagos rurais consolidam grandes
gargalos regionais no pais, o cardter regional esteve bem inserido na politica, uma
vez que o desenvolvimento de espagos rurais em regides pobres representava uma
diminui¢ao das desigualdades regionais do Brasil. As politicas de desenvolvimento
territorial buscam romper com os impactos das politicas rurais anteriores. A
revolugdo verde e a modernizagdo do campo, ao longo da segunda metade do
século XX, criaram uma segregacdo social no campo, mantendo grandes produgdes
de monoculturas em contraste a pequenas produg¢oes familiares, um consideravel
nimero de domicilios pobres e em estado de vulnerabilidade. Assim, os aspectos
desenvolvimentistas sociais também possuiam uma grande extensdo para atuar.

A primeira grande mudanga observada foi a alteragdo da escala territorial
considerada como ideal para propor politicas de desenvolvimento territorial,
que anteriormente era centrada na delimitacdo municipal, e a partir disso passa
a ser constituida por arranjos intermunicipais, considerados “territérios zona,
e selecionados a partir do nivel do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
elevada incidéncia de pobreza, presenca expressiva de agricultores familiares e de
beneficiarios de programas assistencialistas, como Bolsa Familia, entre outros.

Os primeiros arranjos intermunicipais identificados e constituidos pela SDT
foram os Territdrios Rurais, espagos de coesdo social e territorial definidos como:

Um espago fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
caracterizado por critérios multidimensionais®[...] que, bem como os

8“0 ambiente, a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as instituigdes, e uma populagdo com grupos sociais distintos,

onde se pode distinguir um ou mais elementos que indicam identidade e coesdo social, cultural e territorial” (BRASIL,
2003, p.34).
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elementos mais marcantes que caracterizam coesdo social, cultural e
territorial, apresentam, explicita ou implicitamente, a predominéancia de
elementos “rurais””. Nestes territorios incluem-se espagos urbanizados
que compreendem pequenas e médias cidades, vilas e povoados. (BRASIL,
2003, p.34)

Diferentedaspoliticasterritoriaisanteriores,quecentralizavamaescalaterritorial
no recorte municipal, a proposta de uma nova territorializacao visava promover um
desenvolvimento sustentavel com base em identidades regionais. Tendo em vista a
diversidade regional brasileira, a delimita¢ao em territdrios zona superava a escala
municipal, considerada muito restrita para o planejamento do desenvolvimento,
e também a escala estadual, considerada muito ampla para dar conta das
heterogeneidades presentes no tecido regional do pais (BRASIL, 2008). Foi criado
o Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territdrios Rurais (PRONAT),
constituindo 164 Territérios Rurais que se concentravam em grande medida nas
regides Norte e Nordeste do Brasil (ORTEGA, 2008). Nesse ambito PRONAF
sofreu algumas modificagdes com a nova orientagao politica proposta pela SDT,
com o objetivo de subsidiar agdes politicas estruturantes veiculadas pelo MDA .

Em 2008, foi lancado o Programa Territérios da Cidadania, em meio a um
periodo em que o pais apresentava altas taxas de crescimento econdémico. O
objetivo do Programa era integrar as politicas publicas em prol da redugdo das
desigualdades sociais e regionais e da erradica¢ao da pobreza, universalizando os
programas basicos de cidadania.A proposta se baseava em agrupar municipios
com as mesmas caracteristicas econdmicas e ambientais, que tinham identidade e
coesdo social, cultural e geografica, gerando uma quantidade menor de territorios
em relagdo ao que foi feito no Programa de Territérios Rurais.

No inicio do Programa, foram constituidos 60 territérios, passando,
posteriormente, para 120. Diferente dos Territérios Rurais, os Territérios da
Cidadania nao se apresentaram com intensidade na regido sul do pais, em especial
no interior de Santa Catarina, estando concentrados no Nordeste e no Norte do pais,
e em uma area central que compete as regides de Goids, Minas Gerais e Tocantins.
E possivel observar que as acdes de origem top-down estiveram mais presentes
no planejamento e na implementagao das politicas de desenvolvimento territorial,

1 “Ambiente rural pouco modificado e/ou parcialmente convertido a atividades agro-silvo-pastoris; baixa densidade
demografica e populagdo pequena; base na economia primadria; habitos culturais e tradigoes tipicas do universo rural”
(BRASIL, 2003, p.34).

2 O PRONAF infraestrutura passou a ser destinado para os consorcios intermunicipais dos Territorios Rurais e ndo mais
para os municipios. O PRONAF crédito apresentou um aumento expressivo na parcela de gastos do MDA, passando de R$2
bilhdes em 2002 para R$10 bilhdes em 2010 (ORTEGA, 2008).
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seja pelo numero de agdes exercidas ou pelo volume de recursos empenhados.
Entretanto, com a necessidade de inclusao produtiva da populagao pobre, as agdes
governamentais coordenadas demandaram um maior planejamento e atuagdo do
Estado na integragdo de politicas publicas, representando um processo conjunto
entre politicas do tipo top-down e bottow-up (ORTEGA, 2016).

O Programa também manteve uma escala territorial baseada em arranjos
intermunicipais, uma vez que, considera-se os territorios uma escala que consegue
demonstrar de forma mais nitida “a realidade dos grupos sociais, das atividades
econdmicas e das institui¢des de cada localidade, o que facilita o planejamento
de agdes governamentais para o desenvolvimento regional.” (BRASIL, 2008, p.2).
Os territérios foram definidos com base ern suas identidades sociais, econdmicas
e culturais pertencentes ao espago rural , apresentando os seguintes critérios
técnicos para selecdo: i) municipios com menores IDH e baixo dinamismo
econdmico; ii) maior concentra¢ao de agricultores familiares, assentamentos
da Reforma Agraria, populagdes quilombolas e indigenas; iii) maior nimero de
beneficiarios do Bolsa Familia; iv) maior organizagdo social; v) pelo menos um
territorio por Unidade Federativa. (ORTEGA, 2008)

Na Figura 1 ¢ possivel observar a distribui¢ao espacial dos Territérios Rurais
e Territérios da Cidadania definidos pela SDT. Os Territorios da Cidadania
se tornaram ainda mais especificos que os Territorios Rurais, representando
agrupamentos intermunicipais mais vulneraveis. A analise da distribuicao espacial
permite identificar o carater regional dos territérios mais pobres no pais, estando
concentrados na parte Norte de Minas Gerais, e nas regides Norte e Nordeste do Brasil.

A politica de desenvolvimento territorial proposta pela SDT partiu dos seguintes
pressupostos para o planejamento e a gestdo dos programas: i) os grandes déficits de
pobreza concentram-se nos ambientes rurais; ii) deve ser superado a ideia do rural
como setor agropecudrio paraa compreensao do rural como espago; iii) é necessario
que haja interagdo com mercados dinamicos (regionais, estaduais e internacionais)
para que ocorra o processo de desenvolvimento; uma nova institucionalidade
deve ser proposta com a criagdo de novos modelos de governanca local, baseados
na descentralizagdo administrativa; iv) visar um desenvolvimento enddgeno
sustentado por uma concerta¢do social (pacto territorial) (ORTEGA, 2008).

2 Municipios com até 50 mil habitantes e densidade populacional menor que 80 habitantes por km®.
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Figura 1 - Territérios Rurais e Territérios da Cidadania definidos pela SDT-MDA.
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Fonte: Elaboragdo propria.

Segundo o Marco Referencial para Apoio ao Desenvolvimento de Territorios
Rurais (BRASIL, 2005b) elaborado pela equipe técnica da SDT e alguns consul-
tores, os objetivos da politica de desenvolvimento territorial foram:

i)promover e apoiar a gestdo, a organizacdo, e o fortalecimento institucional
dos atores sociais dos territorios rurais, especialmente daqueles que atuam na
representacao dos agricultores familiares, dos assentados da reforma agraria e de
populagdes rurais tradicionais;

ii)promover e apoiar o planejamento e gestdo social dos territdrios, tendo foco
no desenvolvimento sustentavel e participativo;

iii)promover e apoiar atividades que dinamizam e diversificam as economias dos
territdrios, tendo como referéncia a valorizacdo dos recursos locais;

iv)a implementacdo e integracao de politicas publicas visando a reducgao das
desigualdades sociais e regionais, e a gera¢ao de riqueza com equidade social.
(BRASIL, 2005b, p.4)

A descentralizagao das politicas publicas proposta pela Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (2005) foi baseada na ideia que “pretende ir além das
duas modalidades de gestao que tem orientado a formatagdo de politicas publicas
para o desenvolvimento” (BRASIL, 2005a). O que podemos chamar aqui de gestao
social, gestdo comunitaria ou gestdo participativa, refere-se a maior participagdo
da sociedade civil na tomada de decisdes politicas, sendo proposta como uma
contraposi¢do a légica vertical e descendente do planejamento centrado nas
instancias superiores do governo. A descentralizagao tem por objetivo promover
processos ascendentes, com grande protagonismo dos atores locais.
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As diretrizes propostas pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial em tor-
no do processo de descentraliza¢do sdo:

i)Valorizar agdes que estimulem a participagdo da diversidade de atores
sociais nos processos de elaboragdo, planejamento, implementagao e gestdo do
desenvolvimento sustentavel dos territorios rurais, considerando as dimensoes de
género, etnia, geracao e raga;

ii)Adotar metodologias participativas e mecanismos de planejamento ascendente
como estratégias de fortalecimento dos processos de descentralizagdo de politicas
publicas, estimulando a autogestdo dos territorios;

iii)Estimular a construgdo de aliangas buscando fortalecer o protagonismo dos
agricultores familiares nos processos de gestao social das politicas publicas;

iv)Incentivar processos de fortalecimento da participa¢ao dos diversos atores
sociais nas instancias colegiadas consultivas e deliberativas, qualificando os
mecanismos de participacdo direta para a gestdo social das politicas publicas
(BRASIL, 2005b, p.12).

Essa caracteristica de descentralizacdo pode ser vista como um diferencial ex-
istente entre politicas territoriais e regionais. O carater espacial da politica terri-
torial propde que a propria comunidade local, através de processos organizativos,
desempenhe um papel de mapeamento e proposi¢ao resolutiva dos problemas
locais, dando a populagdo o mesmo papel de destaque que elas tém na vida real
desses espagos.

O elemento crucial dessa concepg¢do esta na afirmagdo de que, sem o
envolvimento pleno e ativo das forcas sociais, qualquer iniciativa voltada
para o desenvolvimento ird sofrer problema de aderéncia ao cotidiano das
pessoas, das institui¢des, das economias locais (BRASIL, 2005b, p.10)

A proposta de gestdo social se baseia na complementaridade dos diferentes
agentes que atuam sobre o territorio, no qual, através de relagoes de identidade,
confianca e colaboragdo, consigam confluir os interesses individuais com o bem
comum social. Como mostra o documento da SDT, “Referéncias para uma
Estratégia de desenvolvimento rural no Brasil’, o objetivo é que essas relagoes
se tornem arranjos entre grupos, organizagdes e instituicoes — 0s arranjos
institucionais -, promovendo foruns e institucionalidades locais, para conferir
maior grau de organizagdo das forgas locais no gerenciamento da politica publica
de desenvolvimento. Desse modo, a eficacia e eficiéncia das politicas publicas
passam pela aproximacao das demandas sociais aos investimentos governamentais,
estabelecendo sinergias entre a sociedade civil, institui¢des privadas e o Estado.
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(BRASIL, 2005b)

Essa metodologia politica parte do pressuposto da existéncia de atores sociais e
gestores publicos capazes de gerir as demandas sociais e sustentar uma concertagao
social em volta dos projetos estabelecidos. Por isso, o empoderamento dos atores
se torna um ponto crucial para o estabelecimento politico, para assim, propor
novas institucionalidades que expressam, segundo o entendimento dos préprios
atores, a diversidade social local e a pluralidade dos territorios diante dos processos
decisorios das politicas publicas.

E preciso que o empoderamento dos atores e institui¢des seja uma
preocupagao presente, e deve contribuir para que as novas institucionalidades
sejam capazes de expressar formas mais avancadas e democraticas de
governanga e de governabilidade democratica (BRASIL, 2005b, p.11).

Com o objetivo de descentralizar as a¢oes politicas e administrativas, dando
maior participa¢do para a sociedade civil no planejamento e execucdo das
politicas, foi criado por meio do Decreto n.4854, de 8 de outubro de 2003, o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural, Reforma Agraria e Agricultura
Familiar (CONDRAF). O CONDRAF constituia-se em um espaco de concertagiao
earticulagdo entre as diferentes institpicdes do governo — Ministérios e Secretarias,
e as organizagdes da sociedade civil , no qual se buscava articular agdes em cima
do fortalecimento da agricultura familiar e do desenvolvimento territorial.

Apoés a definicao dos Territorios Rurais e, posteriormente, dos Territérios
da Cidadania, a SDT propos como estratégia principal a promogao e o apoio a
um processo de desenvolvimento dos proprios territorios, através dos Planos
Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS). Desse modo, por
meio da organizagdo e articulagdo das diferentes instancias do CONDRAF, cada
territdrio construia seu plano de desenvolvimento com base nas demandas locais,
gerando um processo participativo de planejamento e gestao.

Outra perspectiva do desenvolvimento territorial rural foi a formulagdo de
uma proposta centrada nas pessoas, levando em conta aspectos socioculturais
e ambientais enraizados nos territdrios, ou seja, considerando o territério rural
como um espago socialmente construido e com identidades préprias. Duas
diretrizes propostas pela SDT podem ser consideradas nesse cenario: i) entender
o desenvolvimento sustentavel dos territérios como um processo que articula, de

22 Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), representantes dos trabalhadores rurais assalariados, das mulheres
trabalhadoras rurais, de comunidades remanescentes de quilombos, de comunidades indigenas, entre outros.
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maneira integrada, as dimensdes sociocultural, politico-institucional, econdmica
e ambiental; ii) incentivar o desenvolvimento sustentdvel considerando a
importancia da dinamiza¢do econdmica nos territdrios rurais, com énfase na
agricultura familiar e na reforma agraria. (BRASIL, 2005b, p.10)

A proposta de superar a compreensio do rural apenas como um setor
de produgdo agricola encara a questao ambiental de forma mais complexa e
integradora, diferente da visao tradicional de manejo dos recursos naturais. A
proposicao se da em cima de uma perspectiva ambiental e de producao limpa,
unindo a economia, a sociedade, a cultura, o politico e as instituicdes que
interagem sobre o territorio. Esse eixo da politica territorial busca impactar de
maneira significativa a inclusao econdmica e social da populagao que nao desfruta
dos ganhos da modernizacao agricola do espago rural brasileiro. Considera-se a
integracdo produtiva e a utilizagdo competitiva dos recursos produtivos, como
meios que permitem a cooperagdo e a co-responsabilidade ampla de diversos
atores sociais, promovendo esquemas cooperativistas que se adaptem as diversas
demandas da populagdo e dos atores do territério. (BRASIL, 2003)

Um dos pontos centrados pela SDT/MDA foi o apoio as entidades associativas e
cooperativas, através da capacitagdo, destina¢do de recursos para que lhes facilite
0 acesso a servigos e informagoes que lhes permitam agregar valor a produgao,
apoio as iniciativas de comércio e desenvolvimento de negdcios. Essa articulagao
foi vista como fundamental para permitir que a dinamizagdo economica dos
territorios passasse por diversos segmentos das cadeias produtivas e por diversos
setores (BRASIL, 2005b).

Em relacao ao enfrentamento direto no combate a fome, foram criado os
Consorcios Intermunicipais de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local
(CONSADs) gerando renda e emprego em territdrios de situagdo de inseguranga
alimentar. As agdes dos CONSADs se pautam na coopera¢do entre o poder
publico e a sociedade civil, na qual, por meio de uma gestao conjunta das politicas,
consegue alcancgar capacidades relacionadas a renda, através da geragdo de
emprego, mas principalmente relacionadas a alimentagao, atuando no ambito do
Programa Fome Zero.

Por fim, ressalta-se a influéncia e a organizagao gerada pelo o enfoque territorial
que se expandiu para outras politicas do governo, criando uma transversalidade
e integragdo de politicas sobre o territério. Nesse sentido, houve o fortalecimento
da produgao de alimentos oriundas da agricultura familiar, através da expansao
do PRONAF crédito, e também pela criagdo de mercados institucionalizados
para a comercializacdo de alimentos. Como mostra Sacco dos Anjos (2016),
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uma grande inovagdo social brasileira no periodo foi a criagdo e consolidagdo
do Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA) e do
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE). Ainda que tais programas
tenham sido promovidos por instancias fora da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial, eles desempenharam um papel de grande importancia na geragao de
renda, alimento e no fomento da produgao sustentavel, gerando impactos diretos
no desenvolvimento territorial.

CONVERGENCIAS ENTRE AS POLITICAS DE ENFOQUE TERRITORIAL E A
ABORDAGEM DAS CAPACIDADES

Com base nas diretrizes, objetivos e caracteristicas das politicas discutidas na
se¢do anterior, mapeou-se alguns pontos de convergéncia que permitem relacionar
essas politicas com o desenvolvimento enquanto um processo de expansdo de
liberdades, como proposto por Sen (2000). Dentre as caracteristicas consideradas,
a descentralizag¢ao do planejamento e da deliberagdo das politicas publicas, e a
superagdo da ideia de rural enquanto um setor agricola (entendendo-o como
um espago socialmente construido, com atores sociais, identidade sociocultural
e ambiental), foram vistas como processos claros de expansao das capacidades
humanas. Pontua-se também a importancia do fortalecimento da produgio
oriunda da agricultura familiar, junto a institucionalizacdo e integracdo de
mercados dindmicos para escoagdo da produgdo, uma vez que as capacidades
de alimentagdo e renda sdo diretamente alcangadas por essas politicas, gerando
impactos internos e externos aos territdrios.

Um primeiro apontamento pode ser observado nas propostas de
descentralizagdo do planejamento, apoio a gestao, organizacdo, e fortalecimento
institucional dos atores sociais dos territérios rurais, ado¢ao de metodologias
participativas e autogestdo do territorio (BRASIL, 2005b). E possivel visualizar
a proximidade dessas orientagdes com aquilo que Sen (2000) denomina como
liberdades instrumentais, como visto anteriormente. Tais liberdades possuem
a caracteristica de ser um meio do desenvolvimento, ou seja, a expansao dessas
liberdades funciona como um instrumento de promoc¢ao do desenvolvimento. No
caso da politica territorial brasileira, o foco esteve na expansao das liberdades civis
e politicas, que, para além de possuirem poder democratico para decidir quem deve
governar e com base em quais principios, a populagdo passou a ter poder decisorio
nas politicas que incidiram sobre seus territdrios, fortalecendo os direitos politicos
e civis da populagao. Segundo Sen (2000), as liberdades politicas sdo de extrema
importancia para consolida¢do das necessidades econdmicas de uma populagio.
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Como mostra o autor, “nossa conceituacao de necessidades econdmicas depende
crucialmente de discussdes e debates publicos abertos, cuja garantia requer que se
faca questdo da liberdade politica e de direitos civis basicos” (2000, p.175).

A importéncia dos direitos politicos e civis pode ser vista por trés formas
distintas. Primeiro por sua importancia direta para a vida humana, expandido
capacidades de participagao politica e social; segundo pelo seu papel instrumental
de aumentar o grau em que as pessoas sdo ouvidas quando expressam e defendem
suas reivindicagdes de atenc¢do politica; e terceiro seu papel construtivo na
conceituagdo de “necessidades”, ou seja, na definicao de quais sdo as demandas
daquele territorio. (SEN, 2000)

Uma outra observag¢ao encontrada nessas diretrizes politica, se relaciona
diretamente com a expansao das liberdades constitutivas, principalmente no que
diz respeito ao empoderamento dos atores sociais. Uma privagdo muito presente
no meio rural, como mostra Rego et al (2014), é a vergonha de falar em publico, de
nao seguir padrdes urbanos, e até mesmo a vergonha por ser pobre. Ao demandar
o empoderamento dos atores sociais na deliberacao das politicas, inimeras
liberdades sao expandidas, como o poder de fala, didlogo politico, dissensdo e
critica, sendo essas cruciais para a gera¢ao de escolhas bem fundamentadas e
refletidas. (SEN, 2000).

Esses processos sdo cruciais para a formagao de valores e prioridades, e ndo
podemos, em geral, tomar as preferéncias como dadas independentemente
de discussdo publica, ou seja, sem levar em conta se sdo ou ndo permitidos
debates e dialogos. (SEN, 2000, p.181)

Um segundo apontamento de convergéncia pode ser visto a partir das diretrizes
voltadas a promover e apoiar atividades que valorizassem os recursos locais, a
dinamizacao e diversificacdo das economias dos territdrios, e também a entender
o desenvolvimento sustentavel dos territorios como um processo que articula, de
maneira integrada, as dimensoes sociocultural, politico-institucional, econdmica
e ambiental (BRASIL, 2005b). Para além de um projeto de inclusdo econémica e
social, que como vimos, tendem a aumentar as capacidades humanas através da
maior disponibilidade de renda, esse eixo da politica territorial tem relacao direta
com a expansdo de liberdades constitutivas relacionadas ao bem-estar social,
principalmente no que se refere a levar uma vida saudavel. Uma biodiversidade
rica e preservada ¢ um dos funcionamentos mais desejados por quase todo ser
humano e representa uma das potencialidades dos territérios rurais. Além
disso, como mostra Pinheiro (2016), a difusdo da cultura capitalista ocidental,
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estimulada pela globalizacdo, pode minar radicalmente certos modos de vidas
tradicionais e modificar certas culturas. A valoriza¢do dos aspectos socioculturais
e a dinamizacdo econdémica com base nas caracteristicas de produgdo local
representa a manutencdo das liberdades constituidas pelos valores culturais, nao
sendo necessario abrir mao desses valores em favor do desenvolvimento. Parte-se
de um principio de respeito a liberdade humana, que rege o livre direito de escolha
de um povo em relagdo as suas tradigdes culturais (PINHEIRO, 2012).

Além das caracteristicas apresentadas acima, outras capacidades como a
renda e a alimenta¢ao tiveram grande importancia nas politicas sociais dos anos
2000, tendo o territério um papel estratégico no que diz respeito a organizagao
e implementag¢ao das politicas. A criagio dos CONSADS e a consequente
consolidagdao do Programa Fome Zero vai de encontro a dimensdo que, segundo
Sen (2000), causa a maior privagdo possivel ao ser humano, a fome. O individuo
privado do alimento sofre uma outra série de privagdes pois, opriva de uma saude
de qualidade, do emprego e da renda, gerando um circulo vicioso da pobreza na
vida do individuo.

Complementar a isso, é possivel identificar que a busca pela transversalidade de
politicas a partir do territério (BRASIL, 2005b), também influenciou na expansao
de capacidades voltadas ao alimento e a renda. As vendas dos alimentos adquiridos
pelo PAA tem por objetivo contribuir para regular o abastecimento alimentar,
fortalecer circuitos locais e regionais de comercializagdo, promover e valorizar
a biodiversidade, e incentivar habitos alimentares saudaveis em nivel local e
regional. Do mesmo modo, o PNAE tem como objetivo central contribuir para o
crescimento biopsicossocial, a aprendizagem, o rendimento escolar e a formagao de
habitos alimentares saudaveis dos alunos, através de a¢oes de educacgao alimentar
e nutricional. Além disso, a produgdo adquirida pelo governo é destinada
ao consumo de pessoas ou familias em situagdo de inseguranca alimentar e
nutricional, no caso do PAA, e para escolas da rede publica de educacdo basica,
por meio do PNAE, combatendo diretamente privacdes em outras instancias da
sociedade, ndo apenas entre os agricultores fornecedores.

No que tange ao processo de desenvolvimento territorial rural, tais politicas
foram decisivas na formagdo de um mercado institucionalizado para o escoamento
da produgao da agricultura familiar. Como afirma Sen:

A negagao do acesso aos mercados de produtos frequentemente esta entre
as privagoes enfrentadas por muitos pequenos agricultores e sofridos
produtores sujeitos a organizagdo e restri¢des tradicionais. A liberdade de
participar do intercimbio econdémico tem um papel basico na vida social

v.23,n.2,2020 444« RETRATOS DE ASSENTAMENTOS  PPP» 33



Balbino et al.

(SEN, 2000, p.22).

Por fim, as politicas assistencialistas promovidas pelo governo federal nos anos
2000, principalmente o Programa Bolsa Familia, foi de extrema importancia para o
enfoque dasliberdades, uma vez que, além do rendimento fixo dado as populagdes
rurais de territdrios pobres, inibindo diretamente a pobreza monetaria e a miséria,
ele atingiu também outras dimensdes que cercam as capacidades humanas.
Como mostra a pesquisa de Rego e Pinzani (2014), além do aumento da renda, a
centralidade do programa na figura feminina expandiu a autonomia da mulher,
pela qual superou privagdes antes persistentes devido a cultura patriarcal presente
na estrutura social brasileira, como a invisibilidade, a vergonha, a dignidade, entre
outros. Além disso, ela também apresentou forte aporte regional, uma vez que
populagdes rurais de regides pobres foram um dos principais grupos beneficiados
pela politica

Desse modo, pode-se observar que a adogao de politicas territoriais ou sua
complementaridade em outras politicas foram decisivas para um processo de
desenvolvimento multidimensional, baseado na expansao dasliberdades humanas.
Dentre ainfinidade deliberdades que se pode imaginar no universo de capacidades,
aquelas listadas aqui se relacionam diretamente com a realidade social dos espagos
rurais brasileiros, indo de encontro as necessidades e demandas observadas nesses
territorios ao longo de todo processo de formacdo de nossa sociedade. E importante
ressaltar que, assim como a tematica desenvolvimento engloba diversas areas de
estudos, as politicas que buscam promover o desenvolvimento também séo plurais,
ndo sendo exclusivas de um unico escopo, mas sim um conjunto de agdes que
atinja varias dimensdes do processo. Na medida, as politicas de enfoque territorial
exerceram papel importante em varias dimensoes consideradas fundamentais
para o processo de desenvolvimento enquanto expansao das liberdades humanas,
como a liberdade politica, o acesso a mercados dindmicos e institucionalizados, a
valorizagao sociocultural, entre outros.

CONSIDERAGOES FINAIS

Osresultadosdecorrentesdaobservagaodasconvergénciasentre osfundamentos
do desenvolvimento como liberdade e do desenvolvimento territorial se mostram
como importantes contribuicbes para o entendimento do desenvolvimento
enquanto um processo multidimensional, transescalar e centrado na participagdo
do Estado como provedor deestratégias politicas junto a sociedade. A aproximagao
tedrica contribuiu para aumentar o leque de possibilidades, caminhos e estratégias
de politicas publicas para o desenvolvimento, uma vez que o discurso e a pratica
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politica podem se respaldar em diferentes vertentes tedricas, que sinalizam para
um mesmo fim ou ao menos préximo.

No Brasil, tentativas de confluir diversos esfor¢os tedricos em direcdo as
politicas territoriais indicaram, por um periodo, inimeras possibilidades
e potencialidades presentes no territdrio brasileiro, que, a partir de forcas
confluentes e complementares, se mostraram capazes de gerar transformagao
e desenvolvimento em diversos espagos. Além do cardter regional presente no
desenvolvimento territorial, delimitando territérios vulneraveis e deprimidos
para aplicagao das politicas publicas, observou-se também uma politica de carater
social, centrada no individuo e em sua participa¢do na sociedade, capaz de
alimentar transformagdes institucionais no ambito local.

Desde 2016, o carater territorial das politicas brasileiras cairam no
esquecimento dos gestores publicos federais. A Secretaria de Desenvolvimento
Territorial foi transformada em uma restrita Secretaria de Agricultura Familiar e
Cooperativismo e o Ministério de Desenvolvimento Agrario passou a compor o
Ministério da Agricultura, Pesca e Abastecimento, fazendo com que as politicas
de desenvolvimento territorial passassem a disputar recursos com o agronegdcio
brasileiro. Os resultados de quase quinze anos de politicas ainda resistem em
algumaslocalidades, sustentadas por alguns programas dealimento e transferéncia
de renda, forgas dos governos estaduais ou pelos colegiados territoriais instaurados
ainda na década passada.

Entretanto, o avango dos estudos acerca de novas visdes para o desenvolvimento
nas ultimas décadas ainda seguem orientando a construcao de novos e possiveis
paradigmas de desenvolvimento. A Economia Popular e Solidaria e a Soberania
Alimentar e Seguranca Alimentar e Nutricional sdo campos que ganharam espago
nas ultimas décadas e que hoje se consolidaram como importantes campos tedricos
e praticos para a promogao do desenvolvimento territorial, rural e enddégeno,
com forte capacidade de transformacdo de regides economicamente menos
dindmicas e com uma popula¢ao mais vulneravel. Nas agdes orientadas por esses
campos tedricos, as capacidades humanas também encontram solo fértil para se
expandirem por meio de comercializa¢do e da geragdo de renda e independéncia
financeira, mas também pela capacidade de ter bases sustentadas na alimentagdo
saudéavel, na preservacdo ambiental e na inclusdo social, fatores basicos para se
pensar em desenvolvimento no século XXI.

Por fim, é importante ressaltar que o combate a fome, a promogdo da
sustentabilidade ambiental, o papel fundamental da agricultura familiar e a
busca por menos desigualdades sociais sio também objetivos urgentes, postos
pela Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), para que a sociedade alcance
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um desenvolvimento sustentdvel nas proximas décadas, o que apresenta total
consonancia com os paradigmas apresentados e discutidos neste trabalho.

Em tempos de crise econdmica e politica no Brasil e de uma crise ambiental
que tem dominado o mundo hé anos, faz-se necessario a promog¢ao de modelos
de desenvolvimento que impactam de forma mais eficiente e sustentada os grupos
sociais mais vulneraveis. Fatores econdmicos nao podem sobrepor as necessidades
sociais e ambientais na busca de caminhos para o desenvolvimento, visto que,
no Brasil, essas dimensdes desempenham um caminho ainda mais importante
para areas rurais e regides pobres do pais. O territdrio e as capacidades humanas
se mostram importantes instrumentos analiticos e praticos para orientagdo e
promogao do desenvolvimento dentro dos moldes multidimensional e sustentavel.
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